Trabajadores confeccionan prendas de
vestir en una fdbrica de Tongxiang, China.
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EN BUSQUEDA

DEL EQUILIBRIO

China procura adaptar la proteccion social a las necesidades de una economia de mercado

Ken Wills

ra de esperar que en algin momento

del desarrollo moderno de China —que

comenzd en 1949 con la fundacién

del Estado de bienestar de la cuna a la
tumba— las exigencias de un pueblo que aspiraba
a una vida mejor superaran la capacidad de la
Republica Popular para atenderlas.

Ese momento bien podria ser hoy.

China prosperé durante décadas caracterizadas
por un crecimiento de casi dos digitos, desde que
Deng Xiaoping experiment6 con los mercados
locales y liberé partes de la economfia del control
estatal en las décadas de 1980 y 1990. El rdpido
avance del pais, que pasé de ser una nacién en
desarrollo a alcanzar el segundo puesto entre las
economias mds grandes del mundo, dio naci-
miento a una gigantesca clase media y a cientos
de multimillonarios.
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El crecimiento fue desigual y creé grandes dife-
rencias entre ricos y pobres, entre ciudades prés-
peras en la zonas costeras y regiones mayormente
rurales que quedaron abandonadas en el interior
del pais. Con resultados desiguales, China intenté
adaptar servicios como las pensiones y la atencién
de la salud a las exigencias de una economia cada
vez mds impulsada por el mercado. Hoy, el gobierno
de Xi Jinping procura conciliar las aspiraciones
de la creciente clase media con las necesidades de
millones de personas atin atrapadas en la pobreza,
al tiempo que debe luchar con las dificultades que
plantea un crecimiento mds lento.

En un discurso pronunciado en octubre de 2017
ante el Congreso Nacional del Partido Comunista,
en visperas de su segundo mandato quinquenal,
Xi reconoci6 que el gobierno basicamente habia
defraudado las expectativas del pueblo. Se propuso

FOTO: XU YU XINHUA NEWS AGENCY/NEWSCOM



""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""" i LA ERA DE LA INSEGURIDAD

redefinir la manera en que el Partido Comunista se ocu-
paria de la ciudadania durante las décadas venideras.

“Al tiempo que el socialismo con caracteristicas chinas
ha iniciado una nueva era, la principal contradiccién que
enfrenta la sociedad china ha evolucionado”, Xi declaré ante
miles de delegados reunidos en el Gran Salén del Pueblo
en Beijing y ante cientos de millones de televidentes. “Lo
que enfrentamos hoy es la contradiccién entre un desarrollo
desequilibrado y deficiente y las crecientes necesidades del
pueblo que aspira a una vida mejor”.

Estas necesidades, afirmé, “son cada vez mds amplias”.

Tras enumerar los logros de su gobierno, Xi se jact6 de
que China habia sacado de la pobreza a alrededor de 60
millones de personas en los cinco afios precedentes, pero
sefial6 que la tarea estaba inconclusa. Lanzé un llamado a
poner fin a la pobreza rural para 2020, tarea indudablemente
colosal, “mediante el esfuerzo mancomunado del gobierno,
la sociedad y el mercado”.

En tanto que otros presidentes que siguieron a Deng
intentaron explotar las fuerzas del mercado para alimentar
el crecimiento y reducir la pobreza, Xi estd revirtiendo la
tendencia y reafirmando el papel del partido y del Estado,
sefialan algunos académicos y analistas politicos.

“Esta priorizando la esfera publica y extendiendo su
alcance social, politico y econémico”, observé Evan
Feigenbaum, especialista en China, en un anilisis publicado
en noviembre de 2017 en Washington por la Fundacién
Carnegie para la Paz Internacional. “Bédsicamente, en las
tltimas décadas el partido no se adaptd bien a la evolucién
de las condiciones de una sociedad que estd envejeciendo
y una desigualdad econdémica que estd en aumento”.

Cuando el mercado bursétil se desplomé en 2015, el
gobierno volvié a imponer una serie de controles a la salida
de capitales y al libre comercio. Xi ha dado una mayor
presencia a miembros del partido en los directorios de
empresas pablicas y privadas.

Al mismo tiempo, el gobierno ha reabierto el suminis-
tro de crédito a las empresas estatales, favoreciéndolas
antes que al floreciente sector privado, para estimular el
crecimiento econémico. En un esfuerzo por neutralizar
los riesgos financieros de una deuda desbocada, es decir
una de las tres principales “batallas” que Xi menciond,
las restricciones al crédito empresarial han afectado des-
proporcionadamente a las empresas privadas. Entre tanto,
el gobierno estd acelerando el impulso a las empresas
estatales, que se benefician de préstamos obtenidos gracias
a las recientes reducciones del encaje legal de los bancos.
Con todo, la experiencia hace pensar que prestar al sector
publico es una manera menos eficiente de estimular la eco-
nomiay de hecho podria agravar la morosidad crediticia.

Bajo Mao Zedong, que dirigié el Partido Comunista hasta
su fallecimiento en 1976, China hizo hincapié en cimentar
la fortaleza nacional invirtiendo en la industria pesada, y
el pueblo trabajaba codo a codo por una remuneracién
similar, pero baja. La vasta mayorfa que vivia en el campo

estaba organizada en comunas o colectividades agricolas. Las
empresas y los organismos ptiblicos brindaban un “tazén de
arroz garantizado” que contenia prestaciones como vivienda,
educacién, atencién de la salud, pensiones, ingreso bdsico
e incluso ayuda con los gastos finebres.

Tras la muerte de Mao, el pais comenzé a mirar al
exterior y a emprender reformas econdémicas que imitaban
mecanismos de mercado pero luego dieron en llamarse
“socialismo con caracteristicas chinas”. Deng utilizé los
sistemas de incentivos para estimular la economia —lan-
zando un plan nacional a comienzos de la década de 1980
que permitia a los agricultores cosechar las ganancias
del exceso de produccién, por ejemplo—, pero también
comenz§ a reformar el Estado de bienestar para atender
las necesidades de quienes trabajaban en el sector privado.

Inicialmente, poca gente se lanzé a abrir su propio negocio
por miedo a perder las prestaciones vinculadas al empleo en
el Estado. Una serie de medidas alentaron a los particulares
a independizarse; entre ellas, las reformas de los contratos
laborales y de los precios, y las alternativas a las comunas
que transferian a los administradores la responsabilidad de
las pérdidas y las ganancias. Cuando algunos comenzaron
a enriquecerse, otros los imitaron y se lanzaron a empren-
dimientos de pequena escala.

Cuando algunos comenzaron a
enriquecerse, otros se animaron y se
lanzaron a emprendimientos de
pequefia escala.

A fines de la década de 1970, se dieron los primeros pasos
para traspasar los servicios sociales de las empresas estatales
a los gobiernos locales. Asf nacié un pequeno sistema de
seguridad social, pero recién en 1994 se publicaron pautas
para un régimen de seguridad social, bienestar social y aho-
rros individuales de varios niveles, entre otras prestaciones.
Ahora bien, esas medidas no bastaron para brindar alivio a
las empresas estatales, que tenian creciente dificultad para
soportar los costos de las prestaciones sociales.

“Sin el respaldo de un sistema de seguridad social ade-
cuado, las empresas estatales que llevaban la carga del
bienestar social no podian competir en el mercado”, escribié
Bingqin Li, director del Programa de Politica Social China
de la Universidad de Nueva Gales del Sur en Sydney, en
el estudio “Welfare State Changes in China Since 1949”
[Cambios en el Estado de bienestar en China desde 1949].

Para mejorar la competitividad, se adoptaron medidas
como la eliminacién de las asignaciones para vivienda pro-
porcionadas por los empleadores. Las empresas recibieron mds
alivio a fines de la década de 1990. El seguro de desempleo,

las asignaciones vitales y el ingreso minimo garantizado
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reemplazaron el empleo de por vida, en tanto que se adopté
un sistema bdsico de pensiones y una cobertura sanitaria
limitada, si bien la tasa de cobertura en un principio fue
baja .

El cambio se aceleré mientras China se preparaba para
adherirse a la Organizacién Mundial del Comercio, un
hito que a fines de 2001 atrajo volimenes gigantescos de
inversién extranjera y llevé a que las empresas chinas se
focalizaran en los mercados de exportacién. Para competir
con los “tigres” vecinos —Corea del Sur, la RAE de Hong
Kong y Singapur—, las empresas estatales chinas tuvieron
que racionalizarse mds, y las politicas gubernamentales
llevaron al despido de decenas de millones de trabajadores.

Incluso para los que permanecieron en el sector estatal,
las reformas alteraron significativamente la relacién de los
empleados con las empresas. A fin de mejorar la eficiencia,
los trabajadores pasaron a ser contratistas y se recortaron
drédsticamente las obligaciones de la empresa de propor-
cionar prestaciones sociales de por vida. Las reformas
de las pensiones procuraron crear una red de proteccién
para los trabajadores al margen de las empresas estatales.

Para 2005, un trabajador urbano jubilado tipico recibia
dos pensiones distintas, segin Huoyun Zhu y Alan Walker
en su estudio “Pension System Reform in China: Who
Gets What Pensions?” [Reforma del sistema de pensio-
nes en China: ;quién obtiene qué pensiones?] publicado
este afio. Una provenia de una cuenta con aportes de los
empleadores, cuyas prestaciones dependian de la edad
promedio de los trabajadores, el sueldo previo a la jubi-
lacién y la cantidad de afios de aporte. La otra provenia
de una cuenta con aportes individuales.

Para complicar las cosas, las nuevas y présperas indus-
trias en las grandes ciudades atrajeron a multicudes de tra-
bajadores rurales que buscaban empleo mejor remunerado.
Muchos de estos inmigrantes se encontraron necesitados
de alimento, vivienda y servicios sociales, y las zonas
rurales se vieron privadas de trabajadores en edad activa.

A fines de la década de 2000, las prestaciones sociales
sufrieron una transformacién sismica como consecuencia
de la crisis financiera mundial. Como la economia china
no se habia abierto del todo al mundo exterior, en parte
quedd protegida de los peores efectos de la desaceleracién.
La fortaleza de su posicién fiscal le permitié poner en
marcha un gigantesco programa de estimulo que impulsé
el crecimiento econémico nacional e internacional y
ampli6 la cobertura de las prestaciones sociales.

Se reforzaron las inversiones para facilitar el acceso a la
vivienda y se establecieron impuestos mds progresivos; la
atencién de la salud, la educacién y el gasto cultural se foca-
lizaron en las zonas rurales, que también se beneficiaron
del gasto en carreteras, ferrocarriles y redes de electricidad.

Aun asi, la disparidad del ingreso entre las regiones
urbanas y rurales, y entre las litorales e interiores, per-
sisti6 e incluso sigui6 agravdndose, y el coeficiente de
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Gini se mantuvo persistentemente por encima de 0,4 (0
denota una plena igualdad de la distribucién del ingreso,
y 1, una concentracién total del ingreso).

En la red de proteccién social ain faltaban importan-
tes componentes. Muchos residentes rurales, residentes
urbanos desempleados y migrantes sin empleo quedaron
fuera de cobertura de los programas de pensiones hasta
2009. En 2015 se llevaron a cabo nuevas revisiones que
ampliaron la cobertura al pasarse de un modelo basado en
las empresas estatales a un modelo de empresas estatales
enfocadas en varios sectores sociales, sefialan Zhu y Walker.

En consecuencia, la mayoria de los 1.400 millones de
habitantes de China gozan hoy de cobertura, pero la desi-
gualdad del sistema exacerba las disparidades, sefialan Zhu
y Walker. “Primero, un aspecto importante de la estratifica-
cién social se ha transformado en cinco clases distintas de
planes de pensiones”, observan. “Segundo, el nuevo modelo
de pensiones ha reforzado el vinculo entre prestaciones y
aportes, lo cual privilegia a los mds pudientes”.

Entre tanto, China ha mejorado sustancialmente la
cobertura del seguro de salud. Los trabajadores urbanos
de empresas estatales y privadas gozan de cobertura desde
1998. Pero los estudiantes, nifios y desempleados de las
zonas urbanas recién fueron incluidos a fines de 2009.

“Hace 10 afios, la mayoria de la poblacién no tenia
acceso a un seguro de salud; hoy, 96% tiene algtin tipo de
cobertura”, precisa en una entrevista Dali Yang, profesor
de Ciencias Politicas de la Universidad de Chicago. “Uno
siempre puede quejarse de que el copago es demasiado
alto, o la cobertura desigual, pero de hecho el seguro
de salud es muy sustancial”.

Aunque Xi ha ampliado la red de proteccién social,
el gobierno afirma que alrededor de 30 millones de
personas —casi 2% de la poblacién— permanece por
debajo de lalinea de pobreza, definida como un ingreso
equivalente a unos 95 centavos por dia. Las cifras ofi-
ciales no muestran los casi 500 millones de personas
que viven apenas por encima de la linea de pobreza,
con menos de USD 5,50 por dia, segtin estimaciones
del Banco Mundial.

Una solucién ha sido trasladar a los pobres de las zonas
rurales a las ciudades, donde las oportunidades de empleo
pueden ser mayores. En 2014, el gobierno de Xi lanzé
un plan sin precedentes para trasladar a alrededor de
250 millones de personas a las ciudades para 2026. Eso
significé modificar los limites municipales para abarcar
las zonas rurales colindantes, reubicar a residentes de
zonas rurales e incluso construir ciudades completamente
nuevas. El plan cumple simultdneamente con diversos
objetivos nacionales: incrementar el porcentaje de resi-
dentes urbanos en consonancia con los estdndares de las
economias desarrolladas; estimular el consumo interno
para reequilibrar la economia y que no dependa tanto de
la exportacién; y mejorar la prestacién de servicios sociales.



Durante el primer mandato de Xi, en el pre-
supuesto del gobierno central se asignaron a la
reduccién de la pobreza mds del doble de fondos
que el gasto total del quinquenio precedente. Esos
fondos se destinaron principalmente a infraestruc-
tura, subsidios agricolas y préstamos con descuento.
Pero el gasto en otro significativo programa de
reduccién de la pobreza —una asignacién minima
vital conocida como dibao— viene disminuyendo
como porcentaje del PIB, segtin cifras del ministerio
de Hacienda.

Dada la desaceleracién de la economia, el objetivo
de Xi de poner fin a la pobreza rural para 2020
constituye una meta ambiciosa. La desaceleracion ha
llevado a suspender o incluso revertir los planes para
racionalizar en mayor medida las empresas estatales.

“A Xi no le interesa eso de dar poder a los intereses
privados y ‘ampliar’ la composicién del Partido”,
escribe Feigenbaum. “Para su equipo, desmantelar
algunas de estas politicas es un paso necesario para
lograr una nueva separacion, y, segtin creen, una
separacién mds adecuada de las funciones entre la
esfera publica y la privada”.

Los esfuerzos para fortalecer la red de proteccién
social también han flaqueado, ya que los funciona-
rios locales se concentran mds en restablecer el cre-
cimiento que en alcanzar metas tales como ampliar
las pensiones, mejorar la educacién o flexibilizar el
sistema de hukou, que vincula a las personas y sus
prestaciones a una localidad determinada, explica
Mary Gallagher, profesora de Ciencias Politicas en
la Universidad de Michigan en Ann Arbor.

“No creo que esas cosas estén debidamente inte-
gradas en el sistema de evaluacién del desempenio
de los funcionarios locales”, afirma.

Se perfilan otras dificultades. La adopcién de
nuevas tecnologias —otra prioridad nacional para
Xi— le ha permitido a China competir a escala
mundial, pero también ha exacerbado las nece-
sidades en materia de bienestar social. Por ¢jem-
plo, la inversién en robética amenaza con generar
desempleo a gran escala en industrias que solian
ofrecer empleo de por vida, como la logistica y
la manufactura. El desplazamiento de muchos
mds trabajadores podria sembrar descontento si
China intenta nuevamente racionalizar las empresas
estatales e imponer a los trabajadores planes de
prestaciones nacionales a menudo menos generosos
que los que ofrecen los empleadores.

“Muchas veces, cuando cierran esas empresas le
aseguran a la gente que todavia tiene trabajo, pero
podria ser barriendo las calles”, explica en una
entrevista Elizabeth Economy, directora de estudios
asidticos en el Consejo de Relaciones Exteriores con

sede en Nueva York. “Hay una diferencia enorme
en el tipo de trabajo que van a hacer y el tipo de
prestacién que reciben”.

El hecho de que Xi haya reconocido las deficien-
cias econdmicas y esbozado una solucién hace que
aumenten las preocupaciones para su gobierno si
las prioridades defraudan las expectativas, sefala
Economy.

“La reforma econdmica, el alivio de la pobreza,
la solucién de problemas ambientales: todas estas
son iniciativas que él considera esenciales para
mantener la legitimidad del Partido Comunista y
lograr que el pais avance”, explica.

Pero la prueba mds dura a la que quizd se enfrente el
gobierno de Xi podria ser una tendencia demogréfica
inevitable: la creciente disparidad entre los aportes y los
pagos jubilatorios a medida que la poblacién envejece.

El Consejo de Estado predice que un cuarto de
la poblacién tendrd més de 60 afios para 2030. Las
estimaciones del déficit de financiamiento de las
pensiones nacionales en los préximos afios van de
USD 130.000 millones a USD 175.000 millones,
una diferencia que debe cubrir el gobierno. Aunque
Xi se ha comprometido a mejorar el sistema, el

Dada la desaceleracion de la
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economia, el objetivo de Xi de poner

fin a la pobreza rural para 2020
constituye una meta ambiciosa.

gobierno ha brindado pocos detalles al respecto. El
aflo pasado, ordend a una serie de empresas estatales
grandes transferir 10% de su capital a fondos de
pensiones para paliar el déficit de activos. Y este
afo el gobierno tomé medidas para eliminar las
disparidades regionales en materia de prestaciones.
Una opcién podria ser recurrir a las abultadas
arcas del Estado, alimentando los aportes con la
recaudacién general de ingresos.

Otras opciones —ninguna de las cuales es fécil—
consistirian en invertir los fondos en forma mds
eficaz para lograr un mayor rendimiento; recor-
tar las prestaciones, lo que podria enemistar a los
pensionistas; o incrementar las tasas de aporte de
empresas y particulares, que son elevadas en com-
paracién con las de otros paises. Y a la zaga de las
crecientes expectativas de la poblacién, el gobierno
debe apretar el paso para alcanzarlas. [
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